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Kwartalnik „Problemy Ocen Środowiskowych” wydawany cyklicznie w latach 1998 – 2012, 

przez EKO-KONSULT był jedynym wydawnictwem w Polsce, poświęconym wyłącznie ocenom 

środowiskowym planowanych inwestycji oraz strategicznym ocenom oddziaływania na 

środowisko. Dla praktyków OOŚ, ale również dla osób początkujących może nadal stanowić 

wartościowe źródło wiedzy np. w zakresie prezentowanych case study i przeglądu 

stosowanych metodyk - w tym kontekście znaczna część artykułów zachowuje sporo 

aktualności. 

 

 
 

Sergiusz Urban 

 

Fundusze Unii Europejskiej: ocena ex-ante czy strategiczna ocena 

oddziaływania na środowisko? 

 

 

Wstęp 

 

Ochrona środowiska zajmuje istotne miejsce w działaniach Unii Europejskiej. Zgodnie 

z postanowieniami Traktatu Amsterdamskiego, do zasadniczych celów Wspólnoty należy 

dążenie do zapewnienia trwałego i zrównoważonego rozwoju1, uwzględniające „wysoki 

poziom ochrony środowiska”2. Zadanie to musi być realizowane we wszystkich politykach 

Wspólnoty - zarówno na etapie ich określania, jak i w fazie realizacji3. Oczywiste jest, że 

również znaczące środki budżetowe Unii Europejskiej, przeznaczane za pośrednictwem 

funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności na wsparcie dla uboższych państw i regionów 

Unii Europejskiej, powinny przyczyniać się do osiągania tego celu. Bardzo ważnym 

instrumentem, służącym weryfikacji, czy rzeczywiście ma to miejsce, jest ocena 

oddziaływania na środowisko. 

 

 
1 Por. art. 2 [B] Traktatu o Unii Europejskiej. 
2 Por. art. 6 Traktatu Amsterdamskiego. 
3 Por. art. 130r ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej. 
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Regulacja Unii Europejskiej 

 

Jednym z zadań, które stawia sobie Unia Europejska, jest „wzmacnianie spójności 

ekonomicznej i społecznej”4. Całokształt tych działań określany jest jako „polityka spójności”, 

zaś najważniejszymi instrumentami finansowymi wspierającymi jej realizację są fundusze 

strukturalne oraz Fundusz Spójności. Ponieważ interwencje Unii Europejskiej mają jedynie 

uzupełniać działania podejmowane na poziomie lokalnym, regionalnym lub krajowym5 - tam, 

gdzie odpowiednie władze niższego niż wspólnotowy szczebla nie są w stanie zgromadzić 

wszystkich niezbędnych do realizacji inwestycji środków - wspierane działania mają często 

dużą wartość kosztorysową, a ich potencjalne oddziaływanie na środowisko jest znaczne. 

Dlatego też Unia Europejska oczekuje, że zgodnie z zasadą przezorności, weryfikowane 

będą środowiskowe konsekwencje wykorzystania środków unijnych, regulowanego 

opracowywanymi przez Państwa Członkowskie dokumentami strategicznymi6. 

Wykorzystywanym w tym celu narzędziem są oceny ex-ante7 oraz oceny oddziaływania na 

środowisko. 

 

Fundusze strukturalne 

 

Zapisy dotyczące oceny środowiskowego oddziaływania pojawiły się już w 

pierwszych przepisach dotyczących funduszy strukturalnych funkcjonujących w okresie od 

1988 roku, jednakże dopiero w kolejnym okresie programowania, który rozpoczął się w 1994 

roku, zwrócono większą uwagę na środowiskowy wymiar finansowanych działań, nakładając 

na Państwa Członkowskie obowiązek oceny wpływu proponowanych strategii na środowisko, 

przy uwzględnieniu wymogów zrównoważonego rozwoju oraz środowiskowej legislacji 

unijnej8. 

Również w obecnym okresie działania funduszy strukturalnych (lata 2000-2006) 

prewencyjne instrumenty ochrony środowiska wpisane są w zasady funkcjonowania unijnego 

wsparcia9. Jego oddziaływanie na środowisko naturalne weryfikowane jest na poziomie 

 
4 Por. art. 2 [B] Traktatu o Unii Europejskiej. 
5 Przesądza o tym zasada subsydiarności. 
6 Jest to, posługując się terminologią związaną z funduszami Unii Europejskiej, etap tzw. „programowania”. 

Weryfikacja taka ma miejsce także na etapie przygotowania konkretnych przedsięwzięć, szersze omówienie tego 

zagadnienia wykraczałoby poza ramy niniejszego artykułu. 
7 Ang. ex-ante evaluation. 
8 Por. Cohesion and Environment policy over time: A marriage of love or convenience?, 2005 r., str. 8 - 9, 

dokument opracowany przez Europejską Sieć Organów Ochrony Środowiska, zamieszczony na stronie 

http://www.europa.eu.int/comm/environment/integration/pdf/pr05_isfe_draft_chap1_history.pdf  
9 Por. Rozporządzenie 1260/99/WE z dnia 21 czerwca 1999 r. ustanawiające przepisy ogólne w sprawie 

funduszy strukturalnych. 

http://www.europa.eu.int/comm/environment/integration/pdf/pr05_isfe_draft_chap1_history.pdf
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określania celów strategicznych oraz podczas przygotowywania konkretnych projektów 

inwestycyjnych. 

Już w preambule Rozporządzenia 1260/99/WE ustanawiającego ogólne przepisy 

dotyczące funduszy strukturalnych zaakcentowano, że określając cele, na które 

przeznaczone zostaną fundusze strukturalne, jak i wspierając konkretne przedsięwzięcia, 

uwzględnić należy wymogi ochrony środowiska: „w swoich wysiłkach zmierzających do 

umocnienia spójności gospodarczej i społecznej Wspólnota także stara się wspierać (...) 

wysoki poziom ochrony i poprawy stanu środowiska; wysiłki te w szczególności powinny 

włączać w proces przygotowywania i realizacji działań funduszy strukturalnych wymogi 

ochrony środowiska naturalnego (...)”10. Deklaracje zamieszczone w preambule znalazły 

odzwierciedlenie w treści artykułów, wskazujących jednocześnie podmioty odpowiedzialne 

za wprowadzenie ich w życie. Zgodnie z art. 2 ust. 5, uwzględnienie wymogów ochrony 

środowiska jest obowiązkiem, który spoczywa zarówno na Komisji Europejskiej, jak i na 

Państwach Członkowskich: „Komisja i Państwa Członkowskie zapewniają, że działania 

funduszy są zgodne z innymi politykami Wspólnoty, w szczególności w obszarach (...) 

włączenia wymogów ochrony środowiska naturalnego przy określaniu i wykonywaniu działań 

funduszy”11. 

 

Ocena wpływu na środowisko „przy określaniu działań funduszy” 

strukturalnych - zgodnie z punktem 54 preambuły Rozporządzenia 1260/99/WE 

ustanawiającego ogólne przepisy dotyczące funduszy strukturalnych, programy o 

charakterze strategicznym, na podstawie których udzielane jest wsparcie Wspólnoty, winny 

być poddane specjalnej ocenie uwzględniającej także aspekty środowiskowe: „…ocena 

sytuacji w odniesieniu do (…) środowiska…”. Ocena taka powinna mieć miejsce co najmniej 

trzykrotnie; po raz pierwszy - na etapie opracowywania dokumentów programowych, 

ustanawiających priorytety oraz zasady korzystania ze wsparcia Unii Europejskiej: „programy 

pomocowe powinny być oceniane w związku z ich przygotowaniem…”12. Jest to właśnie 

ocena ex-ante. Podobne obowiązki wynikają także z zapisów art. 19 ust. 3, zgodnie z którym 

jednolite dokumenty programowe13 powinny zawierać „…ocenę przewidywanego 

oddziaływania, w tym oddziaływania na stan środowiska”. Przepis ten odsyła do 

szczegółowych uregulowań dotyczących zawartości oceny ex-ante, określonych w art. 41 

 
10 Preambuła, punkt 5 Rozporządzenia 1260/99/WE z dnia 21 czerwca 1999 r. ustanawiającego przepisy ogólne 

w sprawie funduszy strukturalnych. 
11 Art. 2 ust. 5 drugi akapit Rozporządzenia 1260/99/WE z dnia 21 czerwca 1999 r. ustanawiającego przepisy 

ogólne w sprawie funduszy strukturalnych. 
12 Preambuła, punkt 54 Rozporządzenia 1260/99/WE z dnia 21 czerwca 1999 r. ustanawiającego przepisy ogólne 

w sprawie funduszy strukturalnych. 
13 Są to dokumenty o charakterze strategicznym, ustanawiające cele rozwoju („strategię i priorytety dla 

wspólnych działań Wspólnoty i krajowych”) oraz plan finansowy, tworzący ramy dla wykorzystania unijnego 

wsparcia. 
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ust. 2. Obowiązkiem jej przeprowadzenia obarczono instytucje odpowiedzialne za 

przygotowanie dokumentów stanowiących ramy wykorzystania środków unijnych - planów, 

pomocy (ang. assistance) i uzupełnień programów14. 

Warto odnotować, że ocenie wpływu na środowisko podlegają także konkretne 

projekty dofinansowywane z funduszy strukturalnych, zwłaszcza te, które z racji dużej 

wartości kosztorysowej wymagają akceptacji Komisji Europejskiej15. W każdym takim 

przypadku Państwo Członkowskie (lub właściwa Instytucja Zarządzająca) przekazuje do 

Komisji Europejskiej cały szereg danych na temat środowiskowych aspektów realizacji 

projektu; wśród nich na pierwszym miejscu informacje pozwalające na „ocenę wpływu na 

środowisko naturalne”16. Komisja Europejska, oceniając projekt, bierze pod uwagę „wyniki 

oceny wpływu na środowisko”17. 

 

Fundusz Spójności 

 

Zgodnie z postanowieniami przepisów ustanawiających Fundusz Spójności, projekty 

współfinansowane przez Unię Europejską nie mogą stać w sprzeczności ze wspólnotową 

polityką ekologiczną ani prawem ochrony środowiska: „Projekty finansowane przez Fundusz 

Spójności są zgodne z postanowieniami Traktatów, przyjętymi na ich mocy dokumentami 

oraz politykami Wspólnoty, w tym z tymi, które dotyczą ochrony środowiska...”18. Narzędziem 

służącym weryfikacji, czy projekty, które mają zostać objęte wsparciem Funduszu Spójności 

spełniają to kryterium, prognozującym zarazem środowiskowe oddziaływanie 

proponowanych kierunków interwencji, jest opisana w art. B załącznika II do rozporządzenia 

ustanawiającego Fundusz Spójności19 ocena ex-ante. Jest ona przeprowadzana przez 

Państwo Członkowskie, zaś jej wyniki przekazywane Komisji Europejskiej. W ocenie tej 

uwzględniony był od początku komponent środowiskowy, zauważyć jednak należy, że 

rozporządzenie 1164/1994/EWG w brzmieniu z 1994 roku nie nakazywało w sposób 

 
14 Art. 41 ust. 1 Rozporządzenia 1260/99/WE z dnia 21 czerwca 1999 r. ustanawiającego przepisy ogólne w 

sprawie funduszy strukturalnych. 
15 Także ten rodzaj oceny oddziaływania na środowisko został w wytycznych Komisji Europejskiej zaliczony do 

ocen ex-ante, por. The New Programming period 2000 – 2006: methodological working papers. Working Paper 

2 - The Ex-Ante Evaluation of Structural Funds Interventions, European Commission, DG XVI, Brussels 2001, 

Annex V: Appraisal of major projects, str. 35. 
16 Art. art. 26 ust. 1 lit. g Rozporządzenia 1260/99/WE z dnia 21 czerwca 1999 r. ustanawiającego przepisy 

ogólne w sprawie funduszy strukturalnych. 
17 Art. 26 ust. 2 lit. c Rozporządzenia 1260/99/WE z dnia 21 czerwca 1999 r. ustanawiającego przepisy ogólne w 

sprawie funduszy strukturalnych. Szerzej na temat oceny oddziaływania na środowisko przedsięwzięć 

dofinansowywanych ze środków Unii Europejskiej patrz S. Urban, Ocena oddziaływania na środowisko w 

procesie przygotowania projektów współfinansowanych ze środków Unii Europejskiej, w: Problemy Ocen 

Środowiskowych, 1(28)2005, s. 15 - 17. 
18 Art. 8 ust. 1 Koordynacja i zgodność z politykami Wspólnoty Rozporządzenia 1164/94/EWG z dnia 24 maja 

1994 r. ustanawiającego Fundusz Spójności. 
19 Rozporządzenie 1164/94/EWG z dnia 24 maja 1994 r. ustanawiającego Fundusz Spójności. 
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bezpośredni dostarczania Komisji Europejskiej wyników przeprowadzonej oceny, 

zobowiązując jedynie - dość ogólnikowo - do przekazywania „danych umożliwiających 

oszacowanie możliwego wpływu na środowisko”20. Ten stan rzeczy uległ zmianie dopiero w 

1999 roku wraz z przyjęciem rozporządzenia 1265/99/WE21, w jednoznaczny sposób 

wyrażającego oczekiwanie Unii Europejskiej, aby ocena oddziaływania na środowisko była 

stałym elementem weryfikacji środowiskowego wymiaru dofinansowywanych przez nią 

działań. Stwierdzano w nim, że aby przeprowadzana na użytek Funduszu Spójności ocena 

ex-ante była skuteczna, niezbędne jest przekazywanie przez Państwa Członkowskie także 

wyników ocen oddziaływania na środowisko, przeprowadzonych zgodnie z unijną 

legislacją22. 

 

Jaka ocena dokumentów programujących wykorzystanie 

funduszy UE? 

 

Ocena ex-ante 

 

Artykuły 1 i 12 Rozporządzenia Rady nr 1260/1999 z dnia 21 czerwca 1999 r. 

ustanawiającego przepisy ogólne w sprawie funduszy strukturalnych nakazują, aby 

„uwzględniać wymogi ochrony środowiska w procesie określania i wdrażania Funduszy”. W 

stosunku do dokumentów programowych funduszy strukturalnych dokonuje się to za 

pośrednictwem narzędzia, które w artykule 41 określone zostało jako ocena ex-ante. Zakres 

przedmiotowy oceny ex-ante jest szeroki i uwzględnia także swoistą ocenę oddziaływania 

wsparcia Wspólnoty na środowisko. W tej dziedzinie określa ona aktualną sytuację 

środowiska naturalnego w regionie objętym interwencją Wspólnoty oraz ocenia wpływ na 

środowisko zaproponowanej strategii i celów rozwojowych: „Ocena ex-ante (…) obejmuje w 

szczególności… ocenę ex-ante sytuacji środowiskowej danego regionu, w szczególności 

tych sektorów środowiskowych, które prawdopodobnie w znaczący sposób zostaną objęte 

pomocą; ustalenia dotyczące włączenia wymiaru środowiskowego do pomocy oraz ich 

zgodność z istniejącymi krótko- i długoterminowymi celami krajowymi, regionalnymi i 

lokalnymi (np. planami zarządzania środowiskiem); ustalenia dotyczące zapewnienia 

zgodności z regułami wspólnotowymi w zakresie środowiska. Ocena ex-ante daje opis, w 

 
20 Art. 10 ust. 4 Rozporządzenia 1164/94/EWG z dnia 24 maja 1994 r. ustanawiającego Fundusz Spójności. 
21 Rozporządzenie 1265/99/WE z dnia 21 czerwca 1999 r. zmieniające załącznik II do rozrządzenia 

1164/94/EWG ustanawiającego Fundusz Spójności. 
22 Art. 1 ust. 2 Rozporządzenia 1265/99/WE z dnia 21 czerwca 1999 r. zmieniającego załącznik II do 

rozporządzenia (WE) nr 1164/94 ustanawiającego Fundusz Spójności. Por. S. Urban, Ocena oddziaływania na 

środowisko w procesie przygotowania projektów współfinansowanych ze środków Unii Europejskiej, w: 

Problemy Ocen Środowiskowych, 1(28)2005, s. 15 - 17. 
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miarę możliwości policzalny, aktualnej sytuacji środowiskowej i ocenę przewidywanego 

oddziaływania strategii oraz pomocy na sytuację środowiskową”23.  

Sama Komisja Europejska w następujący sposób charakteryzuje ten rodzaj oceny: 

„Ewaluacja ex-ante jest interaktywnym procesem, w którym eksperci, niezależni od osób 

odpowiedzialnych za planowanie, dostarczają ocen i rekomendacji dotyczących polityki lub 

programu. Jej celem jest poprawa i wzmocnienie końcowej jakości planu lub programu 

będącego w trakcie opracowywania. Pod tym względem zadanie ewaluacji ma ułatwić 

konstruktywny dialog pomiędzy osobami odpowiedzialnymi za plan lub program oraz 

ekspertami”24. Sporządzenie oceny ex-ante jest co prawda obowiązkiem organów 

opracowujących dokumenty strategiczne wymagane przepisami regulującymi 

funkcjonowanie funduszy strukturalnych, w proces ich przygotowywania oraz towarzyszącą 

mu analizę włączyć należy jednak organy odpowiedzialne za ochronę środowiska oraz 

innych partnerów społecznych25. Ustawodawca unijny nie wprowadził żadnych uregulowań 

prawnych, które w wiążący sposób określiłyby aspekty proceduralne i metodologiczne 

przeprowadzania środowiskowych ocen ex-ante26. Komisja Europejska opracowała co 

prawda dotyczące dokumentów wymaganych przez regulację związaną z funduszami 

unijnymi wytyczne, zawierające także odnoszące się do ocen ex-ante zapisy27, niemniej 

jednak wskazówki te nie są dla państw członkowskich wiążące. Co więcej, zagadnieniom 

związanym z ochroną środowiska nie poświecono w nich zbyt wiele uwagi. W praktyce 

pozostawia to poszczególnym państwom dość znaczną swobodę w kształtowaniu procesu 

oceny, który to stan rzeczy był niejednokrotnie przez komentatorów krytykowany28. 

 

Strategiczna ocena oddziaływania na środowisko 

 

Charakterystyczna dla funduszy Unii Europejskiej ocena ex-ante nie jest tożsama z 

tzw. strategiczną oceną oddziaływania na środowisko29, wprowadzonej do prawa Unii 

 
23 Art. 41 pkt 2 lit. b Rozporządzenia Rady nr 1260/1999 z dnia 21 czerwca 1999 r. ustanawiającego przepisy 

ogólne w sprawie funduszy strukturalnych. 
24 The New Programming period 2000-2006: methodological working papers. Working Paper 2 - The Ex-Ante 

Evaluation of Structural Funds Interventions, European Commission, DG XVI, Brussels 2001, str. 3. Polskie 

tłumaczenie dokumentu opracowane zostało w ramach umowy bliźniaczej PL99/IB/OT/1b, realizowanej przez 

Urząd Komitetu Integracji Europejskiej oraz francuskie Krajowe Centrum Terytorialnej Służby Cywilnej. 
25 Por. K. Bradley, Recent developments in SEA. SEA and the Structural Funds w: EIA Newsletter 16/1997. 
26 Por. The New Programming period 2000-2006: methodological working papers. Working Paper 2 - The Ex-

Ante Evaluation of Structural Funds Interventions, European Commission, DG XVI, Brussels 2001, str. 32. 
27 Handbook on Environmental Assessment of Regional Development Plans and EU Structural Funds, European 

Commission Directorate-General XI, 1998 r., Vademecum, Plans and Programming Documents for Structural 

Funds 2000-2006, European Commission Directorate-General XVI, 1999 r. oraz The New Programming period 

2000-2006: methodological working papers. Working Paper 2 – The Ex-Ante Evaluation of Structural Funds 

Interventions, European Commission, DG XVI, Brussels 2001. 
28 Patrz niżej. 
29 Skrót SOOŚ, ang. SEA. 
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Europejskiej dyrektywą Rady 2001/42/WE z dnia 27 czerwca 2001 roku o ocenie 

oddziaływania na środowisko niektórych planów i programów. Transpozycja postanowień tej 

dyrektywy do krajowych systemów prawnych nastąpić miała do dnia 21 lipca 2004 roku. 

Warto przypomnieć, że już w toku prac nad dyrektywą olbrzymie kontrowersje wzbudziła 

kwestia objęcia jej zakresem planów i programów określających ramy wykorzystania 

środków finansowych Wspólnoty, czemu sprzeciwiały się Państwa Członkowskie30. Wyraźnie 

ujawnia się to na przykładzie przepisu wyłączającego spod obowiązywania dyrektywy 

właśnie plany i programy współfinansowane przez Fundusze Strukturalne w okresie 

programowania 2000-200631. Wyłączenie to było jednak tylko czasowe, a nie bezterminowe, 

nie jest też przedmiotowe32. Niestety, choć teoretycznie nadchodzący okres programowania 

funduszy strukturalnych (2007-2013) jest już postanowieniami dyrektywy 2001/42/WE objęty, 

wśród państw członkowskich pojawiają się kontrowersje co do tego, czy rzeczywiście 

dokumenty regulujące wykorzystanie tych środków powinny być oceną strategiczną objęte, a 

jeżeli tak, to które z nich33. Co ciekawe, sama Komisja Europejska zobowiązała się do 

przeprowadzania strategicznych ocen oddziaływania na środowisko w odniesieniu do 

współfinansowanych z funduszy Unii Europejskiej działań już od chwili publikacji dyrektywy. 

Jeszcze wcześniej, bo w 1993 roku Komisja Europejska opracowała wewnętrzne przepisy 

zakładające przeprowadzanie swoistej oceny oddziaływania na środowisko wobec propozycji 

legislacyjnych oraz przepisów regulujących wykorzystanie unijnych środków finansowych, 

służących polityce strukturalnej i rolnej34. 

 

Praktyka oceny dokumentów programujących działania dofinansowywane z 

funduszy Unii Europejskiej 

 

Ocena ex-ante wydaje się być słabszym narzędziem ochrony środowiska, niż 

obwarowana wymogami acquis communautaire strategiczna ocena oddziaływania na 

środowisko, czego najlepszym potwierdzeniem były wspomniane powyżej obiekcje Państw 

Członkowskich wobec zamiaru objęcia subwencji Wspólnoty tą drugą procedurą. Także 

 
30 Szersze omówienie historii legislacyjnej tego aktu prawnego J. Jendrośka, Dyrektywa 2001/42/WE o ocenach 

oddziaływania na środowisko w odniesieniu do programów i planów, w: Problemy Ocen Środowiskowych, 

4(19)2002, s. 25 - 32. 
31 Art. 3 Zakres ust. 9 dyrektywy Rady 2001/42/WE z dnia 27 czerwca 2001 roku o ocenie oddziaływania na 

środowisko niektórych planów i programów. Por. J. Jendrośka, Dyrektywa 2001/42/WE o ocenach 

oddziaływania na środowisko w odniesieniu do programów i planów, w: Problemy Ocen Środowiskowych, 

4(19)2002, s. 25 - 32. 
32 J. Jendrośka, Dyrektywa 2001/42/WE o ocenach oddziaływania na środowisko w odniesieniu do programów i 

planów, w: Problemy Ocen Środowiskowych, 4(19)2002, s. 25 - 32. 
33 Por. protokół z posiedzenia Europejskiej Sieci Organów Ochrony Środowiska z dnia 12 września 2005 r., str. 4 

- 5, zamieszczony na stronie http://europa.eu.int/comm/environment/integration/pdf/05_09_12_minutes.pdf  
34 Por. J. Jendrośka, Dyrektywa 2001/42/WE o ocenach oddziaływania na środowisko w odniesieniu do 

programów i planów, w: Problemy Ocen Środowiskowych, 4(19)2002, s. 25 - 32. 

http://europa.eu.int/comm/environment/integration/pdf/05_09_12_minutes.pdf
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doświadczenie wielu krajów wykazało jednoznacznie, że ocena ex-ante w dotychczasowym 

kształcie nie daje wystarczających gwarancji uwzględnienia wymogów ochrony środowiska w 

procesie podejmowania strategicznych decyzji. Analiza ocen ex-ante dokumentów 

programujących wykorzystanie pomocy unijnej wykazała, że są one obarczone poważnymi 

słabościami. Najpoważniejszą z nich jest brak spójnego i konsekwentnego 

metodologicznego podejścia35. Związane jest to z brakiem konkretnych wytycznych (zarówno 

metodologicznych, jak i proceduralnych), które zapewniłyby jednolitą praktykę oraz 

odpowiednią jakość przeprowadzanych ocen. Ich wyniki często sprowadzały się do bardzo 

ogólnych stwierdzeń, zaś praktyka polegała na poddaniu ocenie dopiero gotowego projektu 

dokumentu programującego wykorzystanie pomocy Unii Europejskiej. Niestety, z powodu 

presji czasu na etapie planowania, jak i zaawansowanego stanu przygotowania samego 

dokumentu wprowadzenie poważniejszych zmian było już wówczas przeważnie 

niemożliwe36. Wydaje się także, że w odróżnieniu od wyposażonej w określone prawem 

standardy minimalne strategicznej oceny oddziaływania na środowisko, ocena ex-ante nie 

daje wystarczających gwarancji dla udziału społeczeństwa i organizacji pozarządowych w 

procesie podejmowania strategicznych decyzji. W tym kontekście nie dziwi wysuwany coraz 

częściej postulat, by środowiskową ocenę ex-ante, której wykonywanie jest wymogiem 

przewidzianym przepisami dotyczącymi Funduszy Strukturalnych, przeprowadzać na wzór, 

lub nawet poprzez zastosowanie, instytucji strategicznej oceny oddziaływania na 

środowisko37. Nie jest to proste zadanie, ponieważ strategiczne oceny oddziaływania na 

środowisko różnią się w sposób dość istotny pod względem proceduralnym i 

metodologicznym od ocen ex-ante.  

 

Stanowisko literatury przedmiotu 

 

W rozważaniach teoretycznych zwraca się uwagę na to, że oceny oddziaływania o 

charakterze strategicznym, stosowane w wielu państwach całego świata, przybierają 

 
35 Por. K. Bradley, Environmental appraisal of Regional Development Plans in the context of the Structural 

Funds, w: Environmental Impact Assessment Review, 19/1999, str. 251, K. Bradley, Recent developments in 

SEA. SEA and the Structural Funds w: EIA Newsletter 16/1997. 
36 M. Hilden, Environmental Issues and Experiences of Environmental Assessments in Structural Funds 

Programmes in Finland, w: Regional Development Programmes and Integration of Environmental Issues: the 

role of Strategic Environmental Assessment, 2000 – materiały konferencyjne, str. 34. 
37 O tym, że strategiczna ocena oddziaływania na środowisko mogłaby uzupełniać innego typu oceny wpływu na 

środowisko, przewidziane w prawie Unii Europejskiej, przekonują nawet funkcjonariusze Komisji Europejskiej, 

por. L. Feldmann, M. Vanderhaegen, Ch. Pirotte, The Future Directive on Strategic Environmental Assessment 

of Certain Plans and Programmes on the Environment: How this New Instrument will Link to Integration and 

Sustainable Development, w: International Workshop on Public Participation and Health Aspects in Strategic 

Environmental Assessment Proceedings of Convened to support the development of the UN/ECE Protocol on 

Strategic Environmental Assessment to the Espoo Convention, November 23-24, 2000, red. J. Dusik, Szentendre 

2001, str. 41 - 42. 
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odmienne formy. Porównanie istniejących rozwiązań ujawnia istnienie dwóch podstawowych 

modeli38: 

- wzorowanego na procedurze oceny oddziaływania na środowisko konkretnych 

przedsięwzięć39, oraz  

- wzorowanego na brytyjskich rozwiązaniach związanych z instrumentem służącym 

ocenie polityk (ang. policy appraisal)40. 

Ocena strategiczna pierwszego typu charakteryzuje się sformalizowaną procedurą, 

przeważnie dość precyzyjnie uregulowaną przepisami prawa lub stosownymi wytycznymi. 

Jest ona najczęściej przeprowadzana w sposób niezależny w stosunku do prac nad planem 

czy programem, którego weryfikacji służy. W modelu tym, wzorem oceny oddziaływania na 

środowisko konkretnych przedsięwzięć, przeprowadza się szczegółowe badania oraz 

wykorzystuje naukowe metody prognozowania i oceny skutków realizacji dokumentu na stan 

środowiska. Do modelu tego zaliczyć można (choć z pewnymi zastrzeżeniami, o których 

poniżej) europejską strategiczną ocenę oddziaływania na środowisko41. Przyczyny takiego 

stanu rzeczy związane są w dużej mierze z genezą wprowadzającej ją na grunt prawa 

europejskiego dyrektywy 2001/42/WE o ocenach oddziaływania na środowisko w odniesieniu 

do programów i planów42. 

 Drugi model nie wychodzi z nurtu ocen oddziaływania na środowisko przedsięwzięć i 

przejawia w stosunku do nich istotne różnice. W modelu tym ocena charakteryzuje się 

znacznie mniej sformalizowaną procedurą, w większym stopniu natomiast powiązana jest z 

procesem przygotowania ocenianego planu lub programu, stając się jego istotnym 

komponentem. Mniejsze, w porównaniu do modelu pierwszego, znaczenie przywiązuje się 

do samej oceny wpływu realizacji dokumentu na środowisko, istotniejsza natomiast jest 

 
38 J. Jendrośka, Ocena strategiczna w Polsce: odrębna procedura czy integralna część procesu planowania? 

Obowiązująca regulacja prawna w świetle doświadczeń z oceną strategiczną Narodowego Planu Rozwoju, w: 

Problemy Ocen Środowiskowych, 1(24)2004, str. 3 - 11, por. też B. Dalal-Clayton, B. Sadler, Strategic 

Environmental Assessment: A sourcebook and reference guide to international experience, London 2004, table 

3.2 SEA models and approaches, str. 42. 
39 Ang. EIA-based. 
40 Określany także jako objective-led appraisal, por. M. Koziarek, U. Rzeszot, Ramowa strategiczna ocena 

oddziaływania na środowisko Narodowego Plan Rozwoju na lata 2004-2006, w: Problematyka ocen 

środowiskowych w przededniu wstąpienia Polski do Unii Europejskiej, Kraków 2003, materiały konferencyjne, 

str. 95. 
41 Por. B. Dalal-Clayton, B. Sadler, Strategic Environmental Assessment: A sourcebook and reference guide to 

international experience, London 2004, str. 29, 38, J. Jendrośka, Ocena strategiczna w Polsce: odrębna 

procedura czy integralna część procesu planowania? Obowiązująca regulacja prawna w świetle doświadczeń z 

oceną strategiczną Narodowego Planu Rozwoju, w: Problemy Ocen Środowiskowych, 1(24)2004, str. 3 - 11. 
42 Szerzej patrz J. Jendrośka, Dyrektywa 2001/42/WE o ocenach oddziaływania na środowisko w odniesieniu do 

programów i planów w: Problemy Ocen Środowiskowych, 4(19)2002, str. 25 - 32. Por. także L. Feldmann, M. 

Vanderhaegen, Ch. Pirotte, The Future Directive on Strategic Environmental Assessment of Certain Plans and 

Programmes on the Environment: How this New Instrument will Link to Integration and Sustainable 

Development, w: International Workshop on Public Participation and Health Aspects in Strategic 

Environmental Assessment Proceedings of Convened to support the development of the UN/ECE Protocol on 

Strategic Environmental Assessment to the Espoo Convention, November 23-24, 2000, red. J. Dusik, Szentendre 

2001, str. 40. 
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identyfikacja jego celów wraz z oceną skutków ich realizacji. Rozważane są także inne 

warianty osiągnięcia zakładanych celów, podczas gdy oceny pierwszego typu koncentrują 

się raczej na porównaniu alternatyw w ramach proponowanego wariantu. Wnioski z takiej 

oceny mają charakter dalece ogólniejszy, niż ma to miejsce w przypadku modelu pierwszego 

i raczej jakościowy, niż ilościowy43. Do modelu drugiego strategicznych ocen oddziaływania 

na środowisko w literaturze przedmiotu zalicza się przewidzianą w regulujących działanie 

funduszy strukturalnych aktach Unii Europejskiej ocenę ex-ante44. Charakteryzuje się ona 

właśnie, jak już wcześniej wskazano, niezbyt precyzyjnie określonymi wymogami formalnymi 

i metodologicznymi. 

Wskazane powyżej różnice wpływają na przydatność obu modeli strategicznych ocen 

oddziaływania na środowisko do nieco odmiennych celów. Pierwszy z nich, precyzyjnie 

identyfikujący potencjalne bezpośrednie oddziaływania na środowisko, znajduje 

zastosowanie przede wszystkim w stosunku do planów i programów wyznaczających ramy 

dla konkretnych zamierzeń inwestycyjnych. Drugi ze wskazanych modeli oceny strategicznej, 

mniej sformalizowany i bardziej nastawiony na cele ogólne niż kwestie szczegółowe, wydaje 

się być lepiej przystosowany do wymogów związanych z oceną dokumentów strategicznych 

o charakterze wytycznych polityki, z natury dość ogólnikowych45. Dokumentami takimi są 

między innymi, co ważne w kontekście niniejszych rozważań, programy opracowywane na 

potrzeby funduszy unijnych, na przykład Narodowy Plan Rozwoju. Warto w tym miejscu 

odnotować jednak, że wskazywane w rozważaniach teoretycznych przyczyny przydatności 

oceny ex-ante do weryfikacji dokumentów programujących wykorzystanie funduszy unijnych, 

a więc pewna swoboda proceduralna i metodologiczna, pozostają często w praktyce, jak 

wykazano wyżej, niewykorzystaną szansą, okazując się źródłem jej słabości oraz niezbyt 

satysfakcjonujących rezultatów. 

W tym kontekście nie dziwi wyrażane w literaturze przedmiotu przekonanie, że w 

odniesieniu do dokumentów określających wykorzystanie Funduszy Strukturalnych i 

Funduszu Spójności najlepszym rozwiązaniem byłoby połączenie obu tych modeli. Dopiero 

 
43 Co wynika z „nieostrego charakteru” wielu dokumentów o charakterze wytycznych polityki, por. B. Dalal-

Clayton, B. Sadler, Strategic Environmental Assessment: A sourcebook and reference guide to international 

experience, London 2004, EIA, SEA and Sustainability assessment compared, str. 21. 
44 J. Jendrośka, Ocena strategiczna w Polsce: odrębna procedura czy integralna część procesu planowania? 

Obowiązująca regulacja prawna w świetle doświadczeń z oceną strategiczną Narodowego Planu Rozwoju, w: 

Problemy Ocen Środowiskowych, 1(24)2004, str. 3 - 11, J. Dusik, B. Sadler, N. Mikulic, Developments in 

Strategic Environmental Assessment in Central and Eastern Europe, w: International Workshop on Public 

Participation and Health Aspects in Strategic Environmental Assessment Proceedings of Convened to support 

the development of the UN/ECE Protocol on Strategic Environmental Assessment to the Espoo Convention, 

November 23-24, 2000, red. J. Dusik, Szentendre 2001, str. 51. 
45 J. Jendrośka, Dyrektywa 2001/42/WE o ocenach oddziaływania na środowisko w odniesieniu do programów i 

planów, w: Problemy Ocen Środowiskowych, 4(19)2002, s. 25 - 32. 
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tak ukształtowana ocena umożliwiłaby wykorzystanie najlepszych cech każdego z nich46. 

Wydaje się, że ocena ta miałaby, zgodnie z terminologią zaproponowaną przy omawianiu 

różnych modeli strategicznych ocen oddziaływania na środowisko przez B. Sadlera, 

przynajmniej niektóre cechy oceny określonej jako „sustainability appraisal”47, co zbliżałoby 

ją do wyższych w opracowanej przez niego systematyce stadiów rozwoju ocen 

oddziaływania48. Niektórzy komentatorzy przedmiotu dopatrują się pewnych cech formy 

łączącej elementy cechy modelu I i II już w samej strategicznej ocenie oddziaływania na 

środowisko uregulowanej dyrektywą UE49. Wskazuje się zwłaszcza na sposób 

sformułowania zapisów dyrektywy, który umożliwia pewną swobodę w kształtowaniu 

konkretnych procesów oceny. Czy ostatecznie jednak poszczególne oceny będą miały taki 

właśnie charakter, zależy w dużej mierze od podejścia władz odpowiedzialnych za ich 

przeprowadzenie50. 

Istnieje cały szereg warunków, które należałoby spełnić, żeby procedura strategicznej 

oceny oddziaływania na środowisko stanowiła kombinację dwóch powyżej opisanych modeli. 

Do najbardziej kluczowych należą z pewnością poniższe51: 

- ocena powinna mieć charakter ciągły, rozpoczynać się wcześnie w toku procedury i 

toczyć się równolegle z pracami zmierzającymi do opracowania planu lub programu, 

w praktyce przybierając formę serii „mini-ocen”, pozostając w ścisłym związku z 

zasadniczym procesem, 

- powinna dawać gwarancje udziału w procesie oceny zainteresowanych instytucji i 

społeczeństwa w sposób skuteczny i efektywny, 

- powinna zapewnić odpowiednie ramy czasowe dla konsultacji społecznych, co w 

przypadku tak trudnych w odbiorze dokumentów, jak Narodowy Plan Rozwoju, może 

oznaczać znaczne przedłużenie określonego normami prawa minimum. 

 
46 J. Jendrośka, Ocena strategiczna w Polsce: odrębna procedura czy integralna część procesu planowania? 

Obowiązująca regulacja prawna w świetle doświadczeń z oceną strategiczną Narodowego Planu Rozwoju, w: 

Problemy Ocen Środowiskowych, 1(24)2004, str. 3 - 11. 
47 Ocena taka, zamiast koncentrować się na określaniu metod zmniejszenia oddziaływania na środowisko, w 

aktywny sposób wspierałaby poszukiwanie sposobów osiągania zrównoważonego rozwoju, por. B. Dalal-

Clayton, B. Sadler, Sustainability appraisal. A review of International Experience and Practice, London 2004, 

materiał niepublikowany, str. 59 - 61. 
48 Szerzej B. Dalal-Clayton, B. Sadler, Sustainability appraisal. A review of International Experience and 

Practice, London 2004, materiał niepublikowany, Table 1.1 The evolving paradigm – from EIA to SA?, str.8 oraz 

Table 3.1 The evolving paradigm - from EIA to ESA and SA, str. 58, str. 59 - 61. 
49 Tak J. Jendrośka, Ocena strategiczna w Polsce: odrębna procedura czy integralna część procesu planowania? 

Obowiązująca regulacja prawna w świetle doświadczeń z oceną strategiczną Narodowego Planu Rozwoju, w: 

Problemy Ocen Środowiskowych, 1(24)2004, str. 3 - 11. 
50 J. Jendrośka, Ocena strategiczna w Polsce: odrębna procedura czy integralna część procesu planowania? 

Obowiązująca regulacja prawna w świetle doświadczeń z oceną strategiczną Narodowego Planu Rozwoju, w: 

Problemy Ocen Środowiskowych, 1(24)/2004, str. 3 - 11. 
51 Por. J. Jendrośka, Ocena strategiczna w Polsce: odrębna procedura czy integralna część procesu planowania? 

Obowiązująca regulacja prawna w świetle doświadczeń z oceną strategiczną Narodowego Planu Rozwoju, w: 

Problemy Ocen Środowiskowych, 1(24)/2004, str. 3 - 11. 
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 Połączenie takie jest możliwe; na gruncie krajowym dowodem jest ocena ex-ante 

projektu polskiego Narodowego Planu Rozwoju na lata 2004-2006, przeprowadzona właśnie 

w formie strategicznej oceny oddziaływania na środowisko52. Ocena miała miejsce w latach 

2002-2003 w wyniku inicjatywy Regionalnego Centrum Ekologicznego na Europę Środkową i 

Wschodnią (REC). Jej wykonanie powierzone zostało grupie niezależnych ekspertów, zaś 

odbiorcą było Ministerstwo Gospodarki53. Przeprowadzona ocena była, zdaniem 

komentatorów, niezwykle udana54, podkreślić jednak należy, iż także dlatego, że w 

ówczesnym stanie prawnym Narodowy Plan Rozwoju oceny strategicznej nie wymagał. 

Pozostawiło to zespołowi ekspertów dość znaczną swobodę w wyborze metodologii oraz 

kształtowaniu przebiegu procesu oceny55. 

 

 

Wnioski 

 

Weryfikacja środowiskowego wymiaru przygotowywanych przez Państwa 

Członkowskie dokumentów określających wykorzystanie środków przeznaczonych na 

realizację polityki spójności jest dużym wyzwaniem, zarówno metodologicznym, jak i 

proceduralnym. Dotychczasowa praktyka pozwala na wyrażenie przekonania, że wpisana w 

zasady działania funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności ocena ex-ante w swym 

środowiskowym wymiarze nie do końca wyzwaniu temu sprostała. Wydaje się, że 

uzupełnienie jej o strategiczną ocenę oddziaływania na środowisko może przyczynić się do 

 
52 Por. Ramowa strategiczna ocena oddziaływania na środowisko Narodowego Planu Rozwoju na lata 2004-

2006, Warszawa 2002, zamieszczona na stronie http://www.rec.org.pl/seandp/seandp.html  
53 Szerokie sprawozdanie z przebiegu prac oraz zastosowanej metodologii M. Koziarek, U. Rzeszot, Ramowa 

strategiczna ocena oddziaływania na środowisko Narodowego Plan Rozwoju na lata 2004-2006, w: 

Problematyka ocen środowiskowych w przededniu wstąpienia Polski do Unii Europejskiej, Kraków 2003, 

materiały konferencyjne, str. 93 - 101. 
54 „Może ona służyć jako wzorcowe zastosowanie podejścia do (metodologii - przyp. S.U.) oceny strategicznej 

opartego na modelu II”, J. Jendrośka, Ocena strategiczna w Polsce: odrębna procedura czy integralna część 

procesu planowania? Obowiązująca regulacja prawna w świetle doświadczeń z oceną strategiczną Narodowego 

Planu Rozwoju, w: Problemy Ocen Środowiskowych, 1(24)2004, str. 3 - 11. Potwierdzeniem uznania dla 

przeprowadzonej oceny Narodowego Planu Rozwoju było także przyznanie jej w 2003 r. nagrody Ministra 

Środowiska. 
55 Odnotować przy tym trzeba, że ocenie towarzyszyły pewne obiektywne trudności, takie jak presja czasu i 

wynikające z tego stanu rzeczy późne przeprowadzenie konsultacje oraz brak istotnych dokumentów na 

początku prac. Stało się to źródłem zastrzeżenia, aby w odróżnieniu od aspektów metodologicznych, sposobu jej 

przeprowadzenia nie traktować jako wzoru do naśladowania. Przeprowadzenie podobnej strategicznej oceny 

oddziaływania na środowisko dla kolejnych dokumentów o podobnym charakterze, uwzględniającej jednak 

aktualne wymogi prawa (zwłaszcza proceduralne), może okazać się prawdziwym wyzwaniem, por. J. Jendrośka, 

Ocena strategiczna w Polsce: odrębna procedura czy integralna część procesu planowania? Obowiązująca 

regulacja prawna w świetle doświadczeń z oceną strategiczną Narodowego Planu Rozwoju, w: Problemy Ocen 

Środowiskowych, 1(24)2004, str. 3 - 11. Patrz także M. Koziarek, U. Rzeszot, Ramowa strategiczna ocena 

oddziaływania na środowisko Narodowego Plan Rozwoju na lata 2004-2006, w: Problematyka ocen 

środowiskowych w przededniu wstąpienia Polski do Unii Europejskiej, Kraków 2003, materiały konferencyjne, 

str. 96 - 97. 

http://www.rec.org.pl/seandp/seandp.html
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szerszego i konsekwentniejszego niż do tej pory uwzględnienia racji środowiskowych w 

dokumentach określających wykorzystanie środków unijnych. Pogląd ten podzielają także 

instytucje Unii Europejskiej. W zamieszczonych na stronach internetowych Komisji 

Europejskiej wytycznych wskazuje się na podobieństwa łączące te dwa rodzaje ocen56, 

przewidując możliwość uzupełniania oceny ex-ante przez strategiczną ocenę oddziaływania 

na środowisko oraz zachęcając do przeprowadzania strategicznych ocen w odniesieniu do 

dokumentów, których opracowanie przewidziane jest rozporządzeniami dotyczącymi 

funduszy Unii Europejskiej. 

Prawidłowo przeprowadzone oceny strategiczne mogą skutecznie odegrać rolę 

„strażnika” zasady zrównoważonego rozwoju w procesie wykorzystania funduszy 

wspólnotowych, dostarczając gwarancji proceduralnych i metodologicznych, których do tej 

pory brakowało w ocenach ex-ante. Aby tak się jednak stało, konieczna jest dobra wola 

organów podejmujących decyzję, czy dany dokument takiej poszerzonej ocenie zostanie 

poddany57. Wydaje się, że jest to uzależnione przede wszystkim od zmiany percepcji roli 

ocen środowiskowych: zamiast traktować je wyłącznie jako formalną konieczność, 

wynikającą z rozbudowanych procedur Unii Europejskiej, należałoby odkryć w nich 

przydatne narzędzie podnoszenia jakości podejmowanych rozstrzygnięć politycznych. 

Wyrazić można nadzieję, że w nadchodzącym okresie programowania funduszy unijnych 

zmiana taka nastąpi, a w jej efekcie wykorzystany zostanie potencjał płynący z zastosowania 

na potrzeby obowiązkowej oceny ex-ante właśnie strategicznej oceny oddziaływania na 

środowisko. 

 

 

Mgr Sergiusz Urban, 
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56 Handbook on SEA for Cohesion Policy 2007-2013, February 2006, Table 5.1. Similarities between the SEA 

steps presented in this Handbook and usual steps within ex-ante evaluations of Cohesion Policy programming 

documents, str. 9, 34 - 35. 
57 Handbook on SEA for Cohesion Policy 2007-2013, February 2006, Table 5.1. Similarities between the SEA 

steps presented in this Handbook and usual steps within ex-ante evaluations of Cohesion Policy programming 

documents, str. 7. 


